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O ARTIGO 155, INCISO X, DA LEI 14.133/2021 COMO NORMA DE
ABERTURA SISTEMATICA: "COMPORTAR-SE DE MODO INIDONEO"
E "FRAUDE DE QUALQUER NATUREZA" SOB A PERSPECTIVA DA Artigos
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO Cientificos

ARTICLE 155, ITEM X, OF LAW 14.133/2021 AS A SYSTEMATIC OPENING NORM:
“BEHAVIOR IN AN IMPROPER MANNER” AND “FRAUD OF ANY NATURE” FROM THE

PERSPECTIVE OF INTERPRETATION IN ACCORDANCE WITH THE CONSTITUTION

Carlos Ogawa Colontonio’
RESUMO
O presente artigo analisa o inciso X do artigo 155 da Lei n° 14.133/2021, que tipifica
como infracdo administrativa o "comportar-se de modo inidbneo ou cometer fraude
de qualquer natureza". O estudo parte da constatacdo da elevada indeterminacgdo
conceitual do dispositivo, 0 que suscita duvidas quanto a sua compatibilidade com
0s principios constitucionais do devido processo legal, legalidade, seguranca juridica
e impessoalidade. O objetivo central € propor uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, que permita a aplicagdo legitima da norma sem comprometer direitos
fundamentais. Para tanto, adota-se uma metodologia dogmatico-analitica, com base
na legislacao vigente, doutrina especializada e jurisprudéncia. A pesquisa conclui
que o dispositivo deve ser compreendido como norma de abertura sistematica, cuja
aplicacao depende da demonstragdo de violagdo a deveres ou proibi¢Ges especificas
previstas em outras normas juridicas. A proposta hermenéutica sugere critérios
interpretativos objetivos, como a conexdo da conduta com o contexto licitatorio
ou contratual, a observancia dos principios constitucionais e a consideracao das
consequéncias praticas da sancao, conforme a Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB). Dessa forma, busca-se mitigar os riscos de arbitrariedade
e assegurar a previsibilidade e racionalidade do poder sancionatério administrativo.

Palavras-chave: Direito administrativo sancionador; interpretagdo conforme a
Constituicdo; licitagBes publicas; contratos administrativos; seguranca juridica.

ABSTRACT

This article analyzes item X of article 155 of Law No. 14.133/2021, which classifies as
an administrative offense “behaving improperly or committing fraud of any kind.” The
study begins with the observation of the high conceptual indeterminacy of the provision,
which raises doubts about its compatibility with the constitutional principles of due
process, legality, legal certainty, and impartiality. The central objective is to propose an
interpretation in accordance with the Constitution, allowing the legitimate application
of the norm without compromising fundamental guarantees. To this end, a dogmatic-
analytical methodology is adopted, based on current legislation, specialized doctrine,
and jurisprudence. The research concludes that the provision should be understood as
a systematically open norm, whose application depends on demonstrating a violation
of specific duties or prohibitions provided for in other legal norms. The hermeneutical

1 Procurador do Estado de Sdo Paulo; Professor de Direito Publico; Mestre em Filosofia pela USP.
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proposal suggests objective interpretative criteria, such as connecting the conduct to the
bidding or contractual context, observing constitutional principles, and considering the
practical consequences of the sanction, in accordance with the Law of Introduction to
the Norms of Brazilian Law. In this way, it seeks to mitigate the risks of arbitrariness and
ensure the predictability and rationality of the administrative sanctioning power.

Keywords: Administrative sanctioning law, constitutional interpretation;  public
procurement; administrative contracts; legal certainty.

1. INTRODUCAO

A Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021,2 que institui normas gerais de licitacao
e contratacdo para as Administracdes Publicas, representou tanto a inova¢ao como
a consolidagdo do regime juridico das contrata¢des publicas brasileiras®. Destaca-se
a sistematizacdo e aprimoramento do regime sancionatorio aplicavel aos licitantes
e contratados, mediante a tipificagdo mais concisa das infracdes administrativas e
a correlagdo expressa entre as condutas vedadas e as sanc¢des correspondentes,
assim como com a previsao de ilicitos de forma integrada para todas as modalidades
licitatdrias. Os dispositivos que determinam as infracdes administrativas, todavia,
ainda detém razoavel indeterminagdo conceitual em relacao ao conteddo semantico
das condutas consideradas ilegais, irregulares ou antijuridicas.

O inciso X do artigo 155 da Lei n® 14.133/2021, em especial, cerne do objeto da
presente pesquisa, € dispositivo com expressiva generalidade e indeterminacdo
conceitual, prevendo como infragdo administrativa as condutas de “comportar-se de
modo iniddneo ou cometer fraude de qualquer natureza”.

Registre-se que a previsao de “comportamento inidéneo” como conduta ilicita nao
constitui novidade no ordenamento juridico brasileiro, uma vez que originalmente
introduzida pela Lei n°® 10.520/2002* (Lei do Pregdo), em seu art. 7°, e posteriormente
reproduzida pela Lei n® 12.462/2011° (Regime Diferenciado de Contrata¢cdes - RDC),
em seu art. 47, inciso VI. A inova¢do da Lei n°® 14.133/2021 consiste em sistematizar
essa previsao para o conjunto geral das contrata¢8es e licitagdes publicas, ndo mais
restringindo sua aplicacdo a modalidades especificas.

Ademais, enquanto a legislagdo anterior limitava-se a prever san¢ao para a
“fraude fiscal”, a atual lei ampliou significativamente o alcance do dispositivo ao

2 BRASIL. Lein®14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Didrio Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia,
DF, ed. 62, p. 1-46, 2 abr. 2021.

3 SILVA, K. A. L. da et al. Principios fundamentais da nova lei de licitagdes (Lei N° 14.133/2021): avancos, desafios e limites de
efetividade na administracdo publica brasileira. Contribuciones a las Ciencias Sociales, [S. ], v. 18,n. 5, p. 18291, 2025. Citagdo: p. 8.
4 BRASIL. Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do
art. 37, inciso XX, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servicos comuns, e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1, 18 jul. 2002.

5 BRASIL. Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC; altera a Lei n°®
10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislagdo da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil - ANAC e a legislacdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria - INFRAERO; cria cargos de Ministro
de Estado, cargos em comissdo e cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratagdo de controladores de trafego aéreo
temporarios; e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, ed. 150, p. 1-8, 5 ago. 2011.



Revista do MPC-PR

estabelecer como infracdo a pratica de “fraude de qualquer natureza”, expandindo
de forma drastica o ambito de incidéncia da norma sancionadora.

A amplitude de significado dessas expressdes, “comportamento inidoneo”
e “fraude de qualguer natureza”, somada a indefinicdo quanto ao sentido da
locugdo “comportar-se de modo”, suscita questionamentos relevantes acerca da
compatibilidade do dispositivo com os principios constitucionais e infraconstitucionais
que regem o exercicio do poder sancionatorio administrativo, especialmente os
principios da legalidade, da impessoalidade, da seguranca juridica e do devido
processo legal.

A problematica central que se apresenta € a seguinte: tipos sancionadores
dotados de tal grau de indetermina¢cdo podem ser legitimamente aplicados pela
Administracdo Publica sem que isso configure violacdo aos direitos e as garantias
fundamentais dos administrados? A auséncia de parametros objetivos que delimitam
0 que constitui “inidoneidade” ou “fraude de qualguer natureza” ndo compromete a
capacidade dos licitantes e contratados de conhecerem previamente quais condutas
sdo vedadas e quais san¢des podem lhes ser aplicadas? A margem de decisdo
conferida a autoridade administrativa responsavel pela aplicacdo da sanc¢ao ndo se
mostra excessiva e incompativel com o Estado Democratico de Direito ou com o
principio da impessoalidade? E, em caso afirmativo, qual seria a solu¢do adequada:
a declaracdo de inconstitucionalidade do dispositivo ou a busca por interpretagdo
conforme a Constituicdo que permita sua aplicagdo?

Desta feita, o presente trabalho tem por objetivo central propor uma solu¢do
hermenéutica que permita a aplicacdo do art. 155, X, da Lei n°® 14.133/2021 em
conformidade com os principios e garantias constitucionais. A tese defendida é a
de que o dispositivo deve ser interpretado como norma de abertura sistematica,
Cuja aplicacdo legitima pressup8e sempre a demonstracdo de violacdo a dever
ou proibi¢cdo especificos previstos em outras normas do ordenamento e sistema
juridico. Segundo essa perspectiva, o art. 155, X, da Lei n® 14.133/2021 ndo funciona
como fonte autbnoma de criacdo de infracBes administrativas, mas como clausula
de integracdo que permite a imposicdo de san¢do quando comprovada a pratica de
conduta ilicita ou antijuridica assim determinada em outros diplomas normativos, e
que a conduta foi praticada dentro de um contexto minimo envolvendo o certame
licitatorio ou a execug¢do do contrato administrativo.

Para o desenvolvimento desta tese, 0 presente artigo adotara metodologia
dogmatico-analitica, combinando o exame da legislacdo aplicavel, a andlise da
doutrina brasileira sobre direito sancionador e tipicidade, assim como a investiga¢ao
pontual e qualitativa de precedentes jurisprudenciais e de manifestacdes de 6rgdos
consultivos que tenham enfrentado a questdo da aplicacdo de tipos sancionadores
abertos. A abordagem sera critico-propositiva, identificando os problemas
constitucionais suscitados pelo art. 155, X, da Lei n°® 14.133/2021, e apresentando
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solucdo interpretativa fundamentada que permita sua aplicagdo de forma racional e
compativel com o ordenamento juridico.

O artigo se organiza em trés secdes principais. Apos esta introducdo, a segunda
secdo realiza uma analise da indeterminacdo conceitual do inciso X, e dos limites
constitucionais do poder sancionatério administrativo, assim como apresenta uma
proposta de solu¢do ao final. Nessa secao de desenvolvimento, serdo examinados
os fundamentos constitucionais da tipicidade no direito administrativo sancionador,
demonstrando-se a necessidade de previsibilidade minima das condutas dos
tipos infracionais como garantia fundamental; em seguida, serd realizada andlise
critica das expressdes “comportar-se de modo inidoneo” e “fraude de qualquer
natureza”, evidenciando-se a expressiva generalidade conceitual do dispositivo
e as complicacdes decorrentes; por fim, sera apresentada a solu¢do defendida no
presente estudo. A terceira se¢do apresenta as considerac8es finais, sintetizando os
principais argumentos desenvolvidos.

2. A INDETERMINACAO DO ART. 155, INCISO X, DA LEI
14.133/2021 E OS LIMITES CONSTITUCIONAIS DO PODER
SANCIONATORIO ADMINISTRATIVO

Ha, atualmente, um sistema normativo referente a regulacdo das licitacdes e
dos contratos publicos, entendendo-se como a "estrela" central de gravidade de tal
conjunto a atual Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos (LLCA). Dentro de tal
sistema integral existe um segmento especifico, referentes as normas de infracées
e sanc¢QBes. Este (sub)sistema sancionatorio atua como mecanismo de indug¢do de
comportamentos probos e de repressdo a condutas que comprometam a integridade
do procedimento licitatorio ou a adequada execucao das avencas administrativas.®

Para que exista um conjunto normativo sancionatoério adequado as condutas
hipoteticamente tidas como proibidas devem ser descritas de forma suficientemente
clara, para que os destinatarios da norma possam ter ciéncia do que ndo se pode
fazer ou do que deve ser feito compulsoriamente. Assim, a conduta comissiva ou
omissiva indevida deve ser tipificada, ou seja, definida e caracterizada de forma prévia
e objetiva. Sem tipos previamente e adequadamente definidos, o ato sancionatdrio
se da de forma arbitraria, diante da efetiva imprevisibilidade do que é considerado
juridicamente indevido.

Na Lei n° 14.133/2021 as san¢Bes administrativas’ foram arroladas no art. 156,
aplicaveis aos licitantes e contratados que incorram nas condutas descritas como
infracBes. A aplicacdo de qualquer uma dessas sancfes, assim, pressupde a pratica
de uma ou mais das a¢gdes ou omissdes descritas nos tipos previstos no art. 155 da

6 PIRES, Antonio Cecflio M.; PARZIALE, Aniello. Comentarios a Nova Lei de Licitagdes Publicas e Contratos Administrativos: Lei n®
14.133, de 1° de Abril de 2021. Sdo Paulo: Aimedina Brasil, 2022, p. 802.
7 Adverténcia; multa; impedimento de licitar ou contratar; e, declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar.
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respectiva Lei.? O dispositivo apresenta um rol de condutas indevidas, distribuidas em
doze incisos, contemplando desde comportamentos relacionados a fase de habilitacao
e apresentacdo de propostas até condutas praticadas durante a execuc¢do contratual.

Em geral, o legislador preferiu tipos menos fechados, descrevendo condutas
mais genéricas, ao invés de arrolar posi¢cdes fortemente casuisticas. Como exemplo
de tipo aberto, pode-se mencionar o inciso | do art. 155 da Lei n°® 14.133/2021, que
prevé como infragdo tao somente “dar causa a inexecucdao parcial do contrato”,
deixando de delimitar casos especificos e pontuais que eventualmente causariam a
inexecucdo da avenca, nem informando do que se trata uma inexecuc¢do parcial, mas
ao menos mantendo uma férmula baseada estritamente no nexo de causalidade
entre quaisquer atos irregulares e injustificados® do licitante e o resultado
inexecuc¢do parcial da avenca. Ja no inciso IV do mesmo artigo, em outro exemplo,
ha balizamento mais profundo em relagao ao que é indevido, ao determinar que ha
pratica de infracdo administrativa ao "deixar de entregar a documentacdo exigida
para o certame", bastando a leitura do edital da licitagdo para compreender qual é a
obrigacdo posta.

Incluido nesse conjunto de tipos infracionais com graus variados de
determinacdo, ressalta-se o inciso X do art. 155 da Lei n® 14.133/2021, com, talvez,
a maior intensidade de indeterminacdo conceitual dentre todos os incisos. O
dispositivo prevé, como hipotese sancionatoria, “comportar-se de modo inidéneo ou
cometer fraude de qualquer natureza”. A indeterminac¢do conceitual juridica dessas
expressdes demonstra um relativo afastamento da esperada técnica de tipificacdo
para infracdes em geral, permitindo suscitar questionamentos relevantes acerca
da compatibilidade do dispositivo com os principios constitucionais que regem o
exercicio do poder sancionatorio administrativo'®, em especial em face da legalidade,
da seguranca juridica, do devido processo legal e da proporcionalidade, principios
também aplicados na seara extrajudicial.

Tal indeterminagdo pode levar a decisGes punitivas arbitrarias e, assim, inesperadas,
em razao da imensa margem decisoria possivel, ndo somente podendo comprometer
0 contraditério a ampla defesa do processado, como também violar a igualdade, uma
vez que diferentes entendimentos podem surgir de diferentes intérpretes, inclusive no
interior de um mesmo 6rgdo administrativo.

O presente estudo formulara uma tentativa de solu¢do para esta problematica,
propondo alguns passos que podem ser adotados pelo intérprete ou aplicador da
norma para mitigar a amplitude do conceito juridico indeterminado do tipo presente
no inciso X do art. 155 da Lei n® 14.133/2021, 0 que sera exposto Nos proximos itens.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Sancbes nas licitagBes e contratagBes: avancos e desafios. Disponivel em: www.
licitacaoecontrato.com.br. Acesso em: 27 out. 2025.
9 Uma vez que no caso da pratica de um ato regular e justificado, ndo ha violagdo legal a ser repreendida.

10 SIRCILLI, Daniel; BETTINI, Lucia Helena Polletti. Nova Lei de Licitacdes e o Direito Administrativo Sancionador. Consultor Juridico
(Conjur), [S. 1.], 28 set. 2024. Disponivel em: conjur.com.br/2024-set-28/nova-lei-de-licitacoes-e-o-direito-administrativo-sancionador/.
Acesso em: 27 out. 2025.
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2.17. FUNDAMENTOS DA TIPICIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

Na seara penal, 0os manuais ensinam que a tipicidade e a taxatividade
sdao principios indisponiveis, inexistindo crime ou pena sem lei anterior que
especificamente os definam. No Direito Administrativo, em especial acerca da
atividade relacionada ao poder disciplinar, ensina-se que, apesar da obrigatoriedade
na puni¢do, o julgador goza de discricionariedade relativa (margem de aprecia¢do) na
avaliacao da pena a ser aplicada.”

Sobre o tema, Irene Nohara leciona que:

Enquanto no Direito Penal ndo se admitem, como regra, tipos penais ab-
ertos, ou seja, tipos legais que nao contenham o minimo de determinacdo
quanto aos seus elementos essenciais, por violagdo ao principio da reser-
va legal (nullum crimen nulla poena sine lege), os estatutos funcionais costu-
mam utilizar-se de conceitos juridicos indeterminados para descrever as
infragBes disciplinares, tais como: "procedimento irregular", "ineficiéncia
no servico", "falta grave", deixando por vezes a Administracdo margem
de discricionariedade para enquadrar as variadas ocorréncias faticas em
pressupostos normativos vagos.'?

Como dito, sobretudo em relacdo a aplicagdo da sanc¢do, a doutrina™ e a
jurisprudéncia’™ admitem margem significativa de escolha e decisdo para o julgador
administrativo. Em relacdo a eventual discricionariedade na definicdo de condutas
indevidas e na imputacdo infracional administrativa, contudo, vem se consolidando
0 entendimento pela imprescindibilidade de certo grau de particularizacao dos tipos
administrativos.

Neste diapasdo, ha importante precedente do Superior Tribunal de Justica
(ST)), que ao julgar a questdo no contexto da Lei de Improbidade Administrativa,
reconheceu a necessidade de tipicidade administrativa razoavel.”™ Decidiu-se pela
impossibilidade da condena¢do baseada em conduta que teria potencialmente
violado de maneira genérica os principios administrativos, sem observar estritamente
a tipificacdo das figuras previstas nos incisos do artigo 11 da Lei 8.429/1992, assim
como impossivel a condenac¢do da parte ré com base nos ja revogados incisos | e I
do mesmo artigo, sem que os fatos tipifiquem uma das novas hipoteses previstas
na atual redacdo do artigo retrocitado, remetendo-se a abolicao da tipicidade da
conduta e, assim, a improcedéncia dos pedidos formulados na inicial. A condenag¢do

1M PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 38. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2025, p. 107.

12 NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2025, p. 106.

13 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023, p. 144.

14 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Justica. Acérddo: APL 1015829-20.2015.8.26.0053. Relator: Desembargador Torres de Carvalho.
10 Camara de Direito Publico. Julgado em 3 jul. 2017. Citagdo: "Ao regime administrativo ndo se aplica o principio da taxatividade préprio
ao direito penal; o poder disciplinar é exercido em cada caso e a administracdo pode e deve aplicar a sangdo de acordo com o interesse
publico."; BRASIL. Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Apelagdo Civel: 0021731-41.2015.4.03.6100. Relatora: Desembargadora Federal
Audrey Gasparini. 22 Turma.Julgado em 18 ago. 2025. Publicado em 20 ago. 2025. Tese: "A Administracdo Publica possui discricionariedade
para aplicar san¢des disciplinares aos servidores, cabendo ao Poder Judicidrio o controle da legalidade, sem interferéncia no mérito
administrativo (..)."; PERNAMBUCO (Estado). Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento: 0005103-66.2024.8.17.9000. Relator:
Desembargador André Oliveira da Silva Guimardes. Gabinete do Desembargador José Ivo de Paula Guimardes. Julgado em 7 ago. 2024.
Ementa: "(...)6. De mais a mais, a decisdo combatida invade a esfera da discricionariedade administrativa do Poder Publico Municipal de
aplicar sanges disciplinares aos seus servidores, em verdadeira afronta ao principio da separacdo dos poderes (...)".

15 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaragdo no Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial: EDcl nos EDcl
no Aglnt no AREsp 1174735/PE. Relator: Ministro Paulo Sérgio Domingues. Brasilia, DF, 8 mar. 2024.
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baseada exclusivamente em viola¢do genérica, desta feita, sem vinculagdo a tipo legal
especifico, deve ser afastada.

O precedente, mesmo que ndo conclua categoricamente pela exigéncia de
taxatividade estrita no poder sancionatério administrativo, equivalente ao que
ha no direito penal, infere, no minimo, que a comentada margem de escolha nas
san¢®es administrativas nao equivale a uma carta branca para o exercicio arbitrario
e subjetivo do poder sancionatério. Recorde-se que a Constituicdo Federal de 1988
(CF/88)'¢ estabelece um conjunto de principios e garantias, expressos e tacitos, que
limitam a discricionariedade administrativa, inclusive no ambito do poder disciplinar.

O primeiro e mais evidente desses limites decorre do principio da legalidade,"”
consagrado tanto em relacao aos particulares, no art. 5°, inciso Il, da CF/88, segundo o qual
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lel",
quanto em relacdo a Administracdo Publica, previsto no caput do art. 37, que prevé que
0 poder publico somente pode/deve agir quando e como a lei determina. Destarte, toda
e qualquer san¢do administrativa deve encontrar fundamento em lei em sentido amplo,
ndao podendo o Administrador criar infracdes ou penalidades com base exclusivamente
em seu entendimento administrativo e escolhas subjetivas sem lastro na legislacdo.

O segundo limite constitucional relevante encontra-se no inciso LIV do art. 5° da
Constituicdo Federal, que assegura que “ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal’. O devido processo legal ndo se esgota em
sua dimensdo processual ou formal, abrangendo também uma dimensdo substantiva
ou material, que demanda que as restri¢cdes impostas aos direitos dos administrados
sejam minimamente previsiveis, a fim de propiciar a ciéncia, o contraditorio e a ampla
defesa. Ndo é possivel se defender adequadamente daquilo que ndo se pode prever ou
compreender. Ademais, se a garantia do devido processo legal proibe a constituicdo de
tribunais de excecao'®, igualmente veda que os administrados sejam sancionados com
base em condutas qualificadas como ilicitas de forma excepcional e ad hoc.

A seguranca juridica, principio constitucional que decorre e juntamente da
forma ao proprio Estado de Direito', constitui outro limite ao poder sancionatoério
administrativo. A seguranca juridica reclama estabilidade, previsibilidade, ordem e
paz social nas relacdes entre o Estado e os particulares®, a fim de permitir que os
sujeitos de direito, econdmicos e sociais, possam planejar suas atividades e possam
confiar na permanéncia de suas expectativas e na aplicacdo coerente das normas
juridicas. Dispositivos inadequadamente abertos, dotados de indeterminacdo que
impossibilite aos destinatarios da norma antever se determinada conduta configura
ou ndo infragdo administrativa, geram um ambiente de incerteza incompativel com o
objetivo de um Estado Constitucional Democratico de Direito.

16 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 01 nov. 2025.

17 GABRIEL, Yasser. San¢des do Direito Administrativo. S&o Paulo: Aimedina, 2023, p. 130.

18 MELLO, Rafael Munhoz de. Processo administrativo, devido processo legal e a Lei n° 9.784/99. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 3, n. 11, p. 164-165, 2007.

19 SARLET, Ingo W.; MARINONI, Luiz G.; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Rio de Janeiro: SRV, 2025, p. 215
20 MAZZA, 2023, p. 66.
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Ja o principio da proporcionalidade, previsto tacitamente no texto constitucional,
e expressamente arrolado no art. 5° da Lei n® 14.133/2021,2" exige que toda restricdo
aos direitos individuais seja adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito
aos fins que se pretende alcancar. A proporcionalidade impde que as san¢des sejam
graduadas em funcdo da gravidade da infracdo cometida e que exista uma correlacdo
l6gica e razoavel entre a conduta proibida e a penalidade aplicada.?” Tipos altamente
vagos inviabilizam o controle de proporcionalidade, ao ndo permitir aferir se a san¢ao
aplicada guarda correlacdo com a gravidade da conduta comissiva ou omissiva
apurada, abrindo espaco para punicées desproporcionais e arbitrarias.

Ademais, outros principios constitucionais e legais devem conduzir 0s processos
de licitagdo e a execucdo dos contratos administrativos, especialmente quando
envolvem a aplicacdo de sancBes, tais como os principios da anterioridade, da
irretroatividade da lei, do non bis in idem, da razoabilidade, do non reformatio in
pejus, da prescritibilidade, do juiz natural e da presuncdo de inocéncia®. Todos esses
principios convergem para o entendimento de que o poder sancionatério estatal seja
exercido de forma racional, previsivel e compativel com o Estado de Direito.

Da conjugacdo desses principios e garantias constitucionais se extrai que
no direito administrativo sancionador é imprescindivel que os tipos infracionais
apresentem uma descricdo prévia das condutas de forma suficiente ou adequada,
para permitir aos destinatarios da norma identificar, com razoavel grau de clareza
e seguranca, quais condutas sao permitidas e quais sdo proibidas, bem como as
consequéncias juridicas de eventual transgressao.

2.2. A INDETERMINACAO CONCEITUAL DO ART. 155, INCISO X,
DA LEl N° 14.133/2021: ANALISE CRITICA DAS EXPRESSOES
“COMPORTAR-SE DE MODO INIDONEO” E “FRAUDE DE
QUALQUER NATUREZA"

O art. 155, inciso X, da Lei 14.133/2021, estabelece como infragdo administrativa
passivel de sancdo a conduta de “comportar-se de modo iniddneo ou cometer
fraude de qualquer natureza”. A leitura inicial do dispositivo ja revela uma relativa
indeterminacdo conceitual tripla (comportamento, iniddneo e fraude), que pode,
supostamente, ensejar relevante tensdo entre o texto normativo e as exigéncias
minimas de tipicidade administrativa.

A primeira parte da indeterminagdo reside na particula “comportar-se". Ao
consultar o sentido da palavra em um dicionario de lingua portuguesa®, verifica-se
que comportamento é definido como “modo de se comportar, de proceder, de agir

21 Ressalte-se que os principios da legalidade, da seguranca juridica e da proporcionalidade dentre outros, encontram-se
expressamente positivados no art. 5° da Lei n° 14.133/2021, o que torna inequfvoca sua aplicacdo direta em matéria de licitagdes e
contratagoes publicas.

22 PIRES; PARZIALE, 2022, p. 843.

23 PIRES; PARZIALE, 2022, p. 820.

24 COMPORTAMENTO. In: DICIO: Dicionario Online de Portugués. [S. |.]: 7Graus. Disponivel em: https://www.dicio.com.br/
comportamento/. Acesso em: 28 out. 2025.
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diante de algo ou alguém”, como “conjunto das atitudes especificas de alguém diante
de uma situa¢do”, ou ainda, na perspectiva da psicologia, como “conjunto de acdes de
um individuo observaveis objetivamente”. Remete-se a ideia de pluralidade. "Modo”,
por sua vez, sugere padrao de atuacdo, “conjunto de atitudes” e “conjunto de a¢des’,
ndo ato isolado. O comportamento, segundo o sentido geral da palavra, caracteriza-
se, em inUmeras acep¢des, pela reiteracdo, pela sucessao de atos que, analisados em
seu conjunto, revelam determinada forma de proceder.

Por conseguinte, em uma andlise inicial, a locu¢do “comportar-se de modo”
nao se identifica plenamente com a ideia de ato isolado. Em diversos contextos,
enquanto o ato representa uma conduta pontual, circunscrita no tempo e No espago,
0 comportamento sugere uma pluralidade de atos que, analisados em conjunto,
revelam uma determinada forma (ou modo) de proceder. Quando o legislador utiliza
a expressdo “comportar-se de modo inidéneo”, estaria exigindo a demonstracdo de
uma sequéncia de condutas que, em seu conjunto, caracterizariam a inidoneidade?
Ou bastaria um Unico ato para configurar o “comportamento” vedado?

A escolha pela expressao “comportar-se de modo” no inciso X ndo pode
ser considerada acidental ou irrelevante, pois, conforme a tradicional licdo
de hermenéutica, a lei ndo possui palavras inuteis. Contudo, a auséncia de
qualquer esclarecimento ou complemento legislativo quanto a definicdo sobre o
comportamento e 0 modo, enseja mais duvidas do que certezas.

A segunda parte da indeterminacdo se encontra na particula "inidéneo”. A
primeira vista, o conceito de inidoneidade, utilizado pelo legislador sem qualquer
delimitacdo ou especificacdo de conteldo, apresenta grau de generalidade
incompativel com as exigéncias minimas de tipicidade administrativa. O que
caracteriza, afinal, a inidoneidade de um comportamento no contexto das licitagdes
e contratacBes publicas? Trata-se de conceito de natureza mormente moral,
relacionado a falta de probidade ou de retidao de carater? Refere-se a inadequacdo
dos meios empregados para o alcance de determinados fins? Vincula-se a violagdo
de deveres juridicos especificos previstos na legislacdo administrativa, no edital ou
no contrato? Ou constitui categoria ainda mais ampla, abrangendo toda e qualquer
conduta que, no juizo subjetivo do aplicador da norma, revela-se incompativel com
0s padrdes esperados de um licitante ou contratado?

Valendo-se, novamente, do sentido geral da palavra®, o conceito de “inidéneo”
remete a “ndo conveniente”, “improprio”, “sem boa reputacdo” ou “em quem ndo se
pode confiar". A amplitude e a vagueza dessas definicdes evidenciam a profunda
indeterminacdo do conceito. O que torna um comportamento “ndo conveniente”
ou “improprio” no contexto de uma licitacdo ou contrato administrativo? Quando se
pode afirmar que determinado licitante ou contratado perdeu sua “boa reputac¢do”

ou se tornou alguém “em quem ndo se pode confiar”?

25 INIDONEO. In: DICIO: Dicionario Online de Portugués. [S. |.]: 7Graus. Disponivel em: https://www.dicio.com.br/inidoneo/. Acesso
em: 28 out. 2025
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Diversamente do gue previsto no art. 156, IV, da Lei n°® 14.133/2021, nos quais
a inidoneidade aparece como consequéncia sancionatéria aplicada aquele que
praticou determinadas infra¢bes previamente tipificadas,”® no art. 155, inciso X, da
Lei n° 14.133/2021, a inidoneidade figura como elemento constitutivo do proprio
tipo infracional. Ndo se trata de declarar alguém inidéneo em razdo de condutas
especificadas; trata-se de sancionar alguém porque se comportou de modo
“inidoneo”, cabendo ao Administrador definir, caso a caso, o que isso significa.?’

N

Ocorre que, embora seja indiscutivel que cabera a autoridade administrativa
realizar a subsunc¢do do caso concreto a norma, a auséncia aparente de critérios
objetivos para a definicdao de inidoneidade encontra uma situagdo no minimo
problematica, pois, supostamente, cabera ao "bom senso" subjetivo da autoridade
definir o que € um "comportamento de modo inidéneo".

Tal incerteza sobre o conteldo do "comportamento de modo inidéneo" sujeita
os licitantes e contratados, presumivelmente, a um estado de incerteza quanto aos
limites de sua atuacdo licita. Comportamentos idénticos podem ser considerados
idoneos por uma autoridade administrativa e inidoneos por outra. A contradicdo
se intensifica ainda mais quando se constata que 0 mesmo administrado pode ter
sua conduta considerada adequada pela Administragdo em determinado momento
e, posteriormente, ver essa mesma conduta qualificada como inidénea, sem
qualquer alteracdo no texto da lei, mas apenas diante da mudanca no entendimento
subjetivo da autoridade julgadora. Essa possivel instabilidade é incompativel com a
seguranca juridica e com a previsibilidade que devem orientar as rela¢des juridicas,
especialmente em um ambiente de contrata¢Bes publicas, no qual os particulares
realizam investimentos significativos e assumem obrigacdes de longo prazo com
base na confianca legitima na solidez das regras do jogo.

O terceiro ponto da indeterminacdo alargada do inciso X se manifesta na
expressdo “cometer fraude de qualquer natureza”. Diferentemente da expressdo
“comportar-se de modo iniddneo”, o conceito de “fraude” se apresenta um tanto mais
preciso. Em uma analise inicial, infere-se que uma fraude, do ponto de vista geral e
comum, pressupde a pratica de ato, no minimo, doloso, antijuridico e pautado no
ardil, ma-fé ou engodo. Neste sentido, e ja partindo para um significado extraido de
um dicionario técnico, Luz e Souza conceituam fraude como “ma-fé, artificio malicioso
usado por alguém para prejudicar dolosamente direito ou interesses de terceiro”.?®

A utilizacdo da locucdo “de qualquer natureza”, por sua vez, funciona como
potencial clausula de expansdo irrestrita do tipo, indicando, supostamente, que toda
e qualquer espécie de fraude, independentemente de sua caracteristica, gravidade,
contexto ou repercussdo, pode ser subsumida ao dispositivo e ensejar a aplicacdo de

san¢ao administrativa.

26 ROCHA, Wesley; VANIN, Fabio S.; FIGUEIREDO, Pedro Henrigue Poli de. A Nova Lei de Licitacdes. Sdo Paulo: Almedina Brasil, 2021,
p. 414.

27 PIRES; PARZIALE, 2022, p. 814.

28 LUZ, Valdemar P da; SOUZA, Sylvio Capanema de. Diciondrio Enciclopédico de Direito. Barueri: Manole, 2015, p. 423.
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O conceito de fraude, desta forma, comporta multiplas acep¢des e se manifesta
de formas diversas nos diferentes ramos do direito. No direito civil,?® fraude pode
referir-se a simula¢do, a fraude contra credores ou a fraude a execuc¢do; no direito
penal,®® associa-se a delitos como estelionato, falsidade ou corrupg¢do; no direito
tributario,®' relaciona-se, por exemplo, a evasdo fiscal que permite o lancamento de
offcio; no direito empresarial,®?> pode envolver a oculta¢do voluntaria do patriménio
ou sua confusdo. Cada uma dessas modalidades de fraude possui elementos
configuradores especificos, pressupostos proprios e consequéncias juridicas
diferenciadas. Ao estabelecer que a san¢do administrativa incide sobre “fraude de
qualquer natureza”, o legislador, deliberadamente ou ndo, criou um conceito guarda-
chuva de amplitude generosa. Assim, inexiste especificacdo legal quanto ao que se
considera fraude no contexto das licitacBes e contrata¢des, deixando-se ao intérprete
a tarefa de transpor conceitos desenvolvidos em outros ramos do direito, prevendo-
se, a0 menos em uma leitura direta, que qualquer modalidade de fraude, ainda
que ndo relacionada diretamente ao objeto do contrato ou ao processo licitatorio,
poderia eventualmente ser abrangida pelo tipo infracional do inciso X do art, 155
da Lei n® 14.133/2021. Essa amplitude excessiva torna o dispositivo apto a alcancar,
a0 menos em suposi¢do, praticas fraudulentas que nao guardam qualquer conexao
direta com as obrigac@es licitatorias ou contratuais assumidas pelo particular.

Consequentemente, a amplitude de possibilidades de interpretacdo gera
uma série de complicacdes. A primeira complicacdo, como ja exposto alhures, é a
impossibilidade de os licitantes e contratados previrem, com seguranca razoavel, se
determinada conduta configura ou ndo a infragdo prevista no inciso X do art. 155 da
Lei n° 14.133/2021, comprometendo a func¢do orientadora da norma sancionadora
e convertendo a respectiva sancao em instrumento de controle ex post facto,
desprovido de eficacia preventiva. Se o administrado ndo consegue identificar, antes
de agir, quais comportamentos sao considerados iniddneos ou quais praticas podem
ser qualificadas como fraude de qualquer natureza, a norma deixa de cumprir sua
funcdo primordial de induzir condutas probas e passa a operar exclusivamente
COmMoO mecanismo repressivo, aplicavel segundo critérios que somente se tornam
conhecidos no momento da persecucdo administrativa e da punicdo. A finalidade
das san¢8es administrativas € evitar que qualquer conduta irregular e infracional seja
praticada,® e ndo a aplicacdo de punicdes por si so.

A segunda complicagdo é o risco concreto de decisGes arbitrarias ou
desproporcionais, na medida em que confere a autoridade administrativa margem
excessivamente ampla de escolha pessoal na qualificacdao juridica dos fatos.
Condutas idénticas podem receber tratamento juridico diferenciado em funcao da
sensibilidade pessoal, da formacdo ou dos critérios subjetivos morais da autoridade
responsavel pela aplicagcdo da san¢do, sem que exista parametro normativo objetivo

29 DINIZ, Maria H. Dicionario Jurfdico Universitario. 4. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2022, p. 255.
30 ESTEFAM, André Araujo L. Direito Penal 2. 9. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2022.

31 COSTA, Regina H. Curso de Direito Tributario. 15. ed. Rio de Janeiro: SRV, 2025, p. 194

32 NEGRAO, Ricardo. Manual de Direito Empresarial. 14. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024, p. 38.
33 SIRCILLI; BETTINI, 2024.
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que permita identificar qual das interpretacdes se mostra mais adequada ou legitima.
Essa dissonancia interpretativa ndo apenas ofende os principios da igualdade e da
impessoalidade, previstos expressamente no art. 5° da Lei n°® 14.133/2021, como
também compromete a confianca dos agentes econdmicos na estabilidade e na
racionalidade do sistema sancionatorio.

A terceira complicacdo é que a amplitude excessiva do tipo sancionador do inciso X
do art. 155 da Lei n® 14.133/2021 pode, caso aplicado sem limite interpretativo, dificultar
ou mesmo inviabilizar o exercicio efetivo do direito de defesa pelo eventual acusado,
violando direitos garantidos aos licitantes e contratados por forca do devido processo
legal.** Como se defender adequadamente da acusacao da pratica de comportamento
de modo inidéneo se ndo existem critérios objetivos que definam o que constitui
inidoneidade para fins de irregularidade no processo licitatério ou na execugdo
contratual? Como demonstrar que determinada conduta ndo caracteriza “fraude de
qualquer natureza” se o proprio conceito de fraude permanece indeterminado e a
expressdo “qualquer natureza” supostamente indica que toda e qualquer modalidade
de comportamento fraudulento pode ser abrangida, até mesmo as fraudes meramente
morais, como, por exemplo, mentir sobre qual é sua cidade natal para seus amigos? A
defesa efetiva pressupde a compreensdo precisa da acusacao, 0 que se torna impossivel
quando a propria norma que fundamenta a imputa¢do carece de densidade semantica
suficiente para delimitar seu ambito de incidéncia.

A quarta complicacdo é que a indeterminag¢do conceitual do art. 155, inciso X,
da Lei n® 14.133/2021 compromete a possibilidade de controle judicial das san¢des
aplicadas com fundamento no dispositivo. A proporcionalidade da san¢do somente
pode ser aferida quando existe clareza quanto a gravidade da infragdo cometida,
ou, em outras palavras, "a gravidade da expiacdo deve ser ajustada a culpabilidade
da conduta".® Logo, a razoabilidade da interpretacdo administrativa na atividade de
subsuncdo infracional somente pode ser controlada quando existem parametros
semanticos que permitam identificar os limites da margem decisoria legitima.
Na auséncia de tais parametros, o controle judicial tende a se converter em mera
substituicdo do juizo subjetivo da autoridade administrativa pelo juizo subjetivo do
magistrado, sem que haja efetivo controle baseado em critérios objetivos.

Diante desse quadro, imp8e-se reconhecer que o art. 155, inciso X, da Lei
14.133/2021, tal como redigido, e em uma leitura fria, apresenta um grau de
indeterminacdo conceitual preocupante para os fins a que se destina. Essa
constatacao coloca em evidéncia a necessidade de se buscar solu¢do que, sem negar
vigéncia ao texto normativo, permita sua aplicacdo em conformidade com as regras e
principios fundamentais do sistema juridico brasileiro.

34 PIRES; PARZIALE, 2022, p. 821.
35 HEINEN, Juliano. Comentérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 6. ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025, p. 1155.
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2.3. SOLUCAO INTERPRETATIVA PARA A APLICACAO LEGITIMA DO
ART. 155, X, DA LEI N° 14.133/2021.

A espacosa ambiguidade semantica do conteudo normativo das hipoteses
infracionais tratados nesse estudo enseja uma situacao problematica, como ja dito,
que vai além das discuss6es meramente académicas.

Ha quem entenda que a demasiada amplitude na descricao das condutas
infracionais na Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos abre margem para a
inconstitucionalidade dos dispositivos respectivos. E a posicdo, por exemplo, de
Juliano Heinen, que aduz:

[...] Veja o caso do inciso X: "comportar-se de modo inidoneo".
Trata-se de uma tipificacdo por deveras abstrata, o que é de
duvidosa constitucionalidade, dada a necessidade de se indi-
vidualizar as condutas puniveis e as penas. Afinal, 0 que € um
comportamento "inidéneo"?[...].%¢

J& outros autores, embora reconhecam os problemas decorrentes da
indetermina¢do conceitual, adotam posicdo menos radical quanto a questdo da
constitucionalidade. Daniel e Fortini, por exemplo, destacam que a nova Lei de
LicitagBes e Contratos Administrativos trouxe diversas inovagdes no que se refere
ao regime sancionatorio, sendo a primeira delas a identificacdo das condutas
consideradas infra¢gBes administrativas no seu art. 155. Contudo, os autores ponderam
que, embora o principio da tipicidade ndo possui aplicacdao no Direito Administrativo
tal qual no Direito Penal, é de grande importancia reconhecer que a exigéncia de uma
tipificagdo substancialmente minima voltada a balizar o intérprete permanece viavel e
necessaria, garantindo-se, assim, 0 maior grau de seguranca juridica possivel.?” Essa
perspectiva ndo nega a existéncia de dificuldades interpretativas, mas sugere que a
solucdo ndo passa pela declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos, mas
passa sim pela busca de critérios analiticos que permitam sua aplicagdo adequada.

Rafael Oliveira, por sua vez, reconhece o avanco da legislacdo atual no
tratamento das san¢Bes administrativas, mas chama a aten¢do para a persisténcia,
em determinados dispositivos legais, de zonas de incerteza decorrentes da utilizacdo
de conceitos indeterminados que geram inseguranca na sua aplicacao. O autor
exemplifica essa situacao com o fato de que o legislador nao elencou quais seriam
as circunstancias agravantes ou atenuantes no art. 156, 8 1°, 1ll, da Lei 14.133/2021.
Diante desse cenario, Oliveira sugere que a utilizacao de regulamentos pelos diversos
entes federados pode servir como instrumento para conferir maior clareza e coeréncia
na aplicacao das san¢8es, contribuindo para a reducdo da excessiva discricionariedade
administrativa no exercicio da atividade estatal sancionadora.?® Trata-se, portanto, de
posicdo que identifica o problema da indeterminacao conceitual, mas propde sua

mitigacdo através da regulamentacdo administrativa complementar.

36 HEINEN, 2025, p. 1093.

37 DANIEL, Felipe Alexandre Santa Anna Mucci; FORTINI, Cristiana. Os acordos substitutivos de atividade sancionatéria unilateral em
contratos da Administragdo Publica no Brasil. Sequéncia Estudos Juridicos e Politicos, Florianépolis, v. 44, n. 93, p. 16, 2023.

38 OLIVEIRA, 2026.
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Destarte, antes de considerar a inconstitucionalidade de um dispositivo, com sua
exclusdo do ordenamento juridico, deve-se verificar se a técnica da interpretacdo
conforme a constituicdo ndo € instrumento capaz de espantar ou evitar eventuais
vicios que ensejem a invalidade da norma. Em outras palavras, devemos promover a
procura de meios de soluc¢do, a fim de, preservando todos os principios ja arrolados
no presente estudo, adequar as condutas de "comportamento inidéneo" e "cometer
fraude de qualquer natureza" as exigéncias minimas de previsibilidade e garantia
para imputacao de infracdes administrativas.

O caminho sugerido neste artigo, portanto, € o da interpretacao adequada. O
intérprete e o aplicador da norma devem, no caso concreto, certificar-se de que sua
decisdo se espelhara nos principios constitucionais e legais que informam o direito
administrativo sancionador e o direito administrativo das licitacBes e contratacdes
publicas, assim como deve se valer da maxima objetividade e coeréncia, primando
pela interpretagdo estrita, segura e impessoal, em detrimento de qualquer tipo de
interpretacdo pessoal e desprendida.

Em primeiro lugar, deve-se observar o principio da legalidade, inscrito tanto no
texto constitucional como na propria lei de regéncia das licitagdes e contratos. Para
a Administracdo Publica, a "legalidade" significa que o ente estatal, através dos seus
"presentantes”, somente pode fazer o que a lei permite.* No aspecto do particular, por
sua vez, a legalidade imprime que o sujeito de direito somente pode ser obrigado a fazer
ou a deixar de fazer (proibicao) em razdo da lei. Em suma, a Administracdo somente
pode sancionar com base estrita na lei, e o particular somente pode ser sancionado
quando comprovada a violagao de ato normativo que o obrigava ou o que o proibia. O
aplicador da norma ndo pode jamais interpretar que o "comportamento iniddneo" seja
quaisquer condutas que ndo foram vedadas ou obrigadas por lei (em sentido amplo).
F até plausivel que algumas pessoas, no cotidiano, reputem o individuo que deixa
de falar a verdade sobre o seu passado, por exemplo, como inidéneo ou indigno de
confianca, mas, enquanto este ato ndo violar uma obrigacdo ou proibicdo prevista no
ordenamento/sistema juridico, ndo ha o que se falar em sancdo, dentro da estrutura
do Direito. De igual forma, ndo é possivel, para fins de direito sancionador, crer que
as "fraudes de qualquer natureza" possam ser aquelas meramente morais, que ndo
transgridem vedacdes e obrigacdes previstas na legislacdo juridica vigente, como, por
exemplo, as artimanhas empregadas por um jogador de cartas em uma partida de
poguer ou as enganacdes articuladas por um magico em um espetaculo.

Em uma analogia interdisciplinar, podemos entender que o dispositivo encerrado
no inciso X do art. 155 da Lei n° 14.133/2021 é equiparavel a uma norma ou a uma
lei penal em branco. Ha aqui uma crise aparente de legalidade, uma vez que as
condutas foram apenas parcialmente previstas, dependendo de complementacdo
em outros dispositivos do nosso ordenamento/sistema juridico para que se encontre

a integridade da norma que prevé a infracdo administrativa. Conforme leciona
39 DI PIETRO, 2025, p. 80.
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Cezar Bitencourt,*® as leis penais em branco sao aquelas de conteudo "incompleto,
vago, impreciso, também denominadas leis imperfeitas, por dependerem de
complementacdo por outra norma juridica (lei, decreto, regulamento, portaria,
resolucdo etc.), para concluirem a descricdo da conduta proibida."

O intérprete/aplicador da norma deve, assim, no caso concreto, ao se deparar
com a possibilidade de um comportamento de modo iniddbneo ou da pratica de
uma fraude de qualguer natureza, investigar se a conduta a ser entendida como
inidonea ou fraudulenta é uma agdo ou omissdo proibida nas demais normas (regras
e principios) insertas no ordenamento/sistema juridico. Inexistindo a subsunc¢do do
fato a uma outra norma proibitiva ou obrigatoria, além do préprio inciso X do art.
155 da Lei n° 14.133/2021, entende-se que ndo ha comportamento inidoneo ou
cometimento de fraude plausivel de sancdo no ambito de um processo licitatério
publico ou no ambito da execu¢dao de um contrato administrativo.

A norma violada paradigma ndo necessita ser propria do direito administrativo,
OuU mesmo uma regra em sentido estrito. ViolacBes aos principios constitucionais
ou violacBes a lei penal, por ilustracdo, podem ser utilizadas para inferir sobre a
presenca do comportamento inidéneo ou da fraude para fins do plexo sancionador
da Lei n° 14.133/2021. Assim, ndo se considera apenas as condutas rigorosamente
ilegais, ou seja, que violam a lei, mas também as condutas antijuridicas, que violam
0s valores do sistema juridico, assim como os fins visados por estes padroes,
geralmente encartados em normas principiolégicas. A Advocacia Geral da Unido, v.g.,
ja defendeu a violacdo ao principio constitucional da moralidade como hipdtese que
conduz ao comportamento inidéneo.*! O Tribunal Regional da 5% Regido, em outro
exemplo, em caso em que se aplicou a revogada Lei n® 10.520/2022, considerou
que o uso de documentos falsos (uma violacdo da lei penal e da lei civil) configura o
comportamento inidéneo.*?

Ao lado da observancia da legalidade, deve-se também atender aos postulados
da proporcionalidade, da seguranca juridica e da impessoalidade, encartados no art.
5°da Lein® 14.133/2021 e no texto constitucional, devendo o aplicador ou intérprete
da norma ndo apenas detectar uma violacdo ao ordenamento/sistema juridico, mas
igualmente ndo se exceder ou promover conclusdo contraria ao proprio fim e ndcleo
semantico do dispositivo, demandando-se, assim, a interpretacdo estrita, teleoldgica
e, até certo ponto, gramatical.

E de se supor que o legislador, ao prever o inciso X do art. 155 da Lei n° 14.133/2021,
desejou criar uma regra de expansdo, a fim de incluir, no rol das infragdes, as condutas
ilicitas dos licitantes e contratados que ndo foram expressamente dispostas nos demais
incisos do mesmo artigo. Mas tal alargamento ndo pode ser desvirtuado, devendo ser

40 BITENCOURT, Cezar R. Tratado de Direito Penal - Parte Geral Vol.1. 30. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024, p. 180.

41 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. PARECER n. 00001/2023/CONSUNIAO/CGU/AGU. Brasilia, DF, 22 mar. 2023. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br /ccivil 03/AGU/Pareceres/2023-2026/PRC-JM-01-2023.htm. Acesso em: 29 out. 2025.

42 BRASIL. Tribunal Regional Federal (5. Regido). Apelagdo Civel n. 0820236-26.2019.4.05.8300. Relator: Desembargador Federal
Rogério de Meneses Fialho Moreira. 32 Turma, Recife, PE, 25 nov. 2021.
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entendido conforme a propria posi¢ao da norma, ou seja, inserida em uma lei especifica
do processo licitatorio e do contrato administrativo.

Por conseguinte, deve-se perceber este propoésito como limitante da atividade
interpretativa. A interpretagdo deve ser estrita, a fim de evitar posi¢des que afrontam
a propria natureza da norma. Em relagdo ao "comporta-se de modo inidéneo", é
indispensavel se atentar para dois pontos. O primeiro ponto é em relacdo a ideia
de comportamento. A atividade ilegal ou antijuridica praticada pelo licitante ou
contratante deve ser uma conduta propria, voluntaria, e, dependendo do caso e do
tipo de acdo, reiterada ou corrente. Talvez a demora do contratado em prestar uma
informacdo ao 6rgdo contratante ndo seja um comportamento iniddneo, mas talvez
seja a pratica paulatina da mora comunicativa ou mesmo do siléncio permanente
injustificado. O segundo ponto é em rela¢ao ao nucleo semantico de inidoneo. Atos
que ndo levam a atribuicdo de ma-fé, de inepto ou de desconfiavel ao processado
ndo deverdo ser considerados. Desta forma, ndo basta a pratica de qualquer ato
que viole a lei ou o sistema juridico, como a pratica isolada de uma simples infracdo
leve de transito pelo empregado da contratada, para tratar a conduta como um
comportamento iniddéneo.

J& em relagdo a "fraude de qualquer natureza", novamente, ndo é qualquer
ato ilegal ou antijuridico que enquadra uma atividade como fraudulenta. Deve-
se interpretar de forma estrita o sentido de fraude, levando em conta a atividade
ardilosa, a pratica dolosa de atos visando vantagens ou resultados ilicitos e a ma-fé,
seja subjetiva ou objetiva. A mera falta de pagamento na data do vencimento de uma
divida privada por um contratante, por exemplo, viola a legislacao civel, justificando
consequéncias como a incidéncia de juros de mora, mas tal fato juridico, por si so,
e isoladamente, ndo pode ser concebido como uma fraude. J& a sonegacdo fiscal
contumaz dificilmente deixaria de ser considerada uma espécie de fraude.

Apesar da inafastabilidade da dimensdo subjetiva do aplicador da norma para
se entender o que é iniddneo ou fraude, atente-se que a imposi¢do de uma receita
preeminentemente estrita e gramatical para a interpretacdo fornece, ao menos,
um critério de exclusdo de posi¢cBes absurdas, extravagantes ou incompativeis,
demonstrando que no caso concreto ndo se deve considerar na incidéncia do inciso
X do art. 155 da Lei n°® 14.133/2021 quaisquer atos que, com certo grau de certeza,
ndo sdo inidéneos ou fraudulentos.

Associa-se a interpretacdo estrita e gramatical, a fim de mitigar ainda mais
a eventual incongruéncia da abertura ja analisada, a interpretacdo teleoldgica.
Conforme explica Maria Helena Diniz:

A técnica teleoldgica procura o fim, a ratio do preceito normativo, para a
partir dele determinar o seu sentido. O sentido normativo requer a cap-
tacdo dos fins para os quais se elaborou a norma, exigindo, para tanto,
a concepgdo do direito como um sistema, o apelo as regras da técnica
|6gica validas para séries definidas de casos, e a presenca de certos princi-
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pios que se aplicam para séries indefinidas de casos, como o da boa-fé, o
da exigéncia de justica, o do respeito aos direitos da personalidade, o da
igualdade perante a lei etc. Isto € assim porque se coordenam todas as
técnicas interpretativas em fun¢do da teleologia que controla o sistema
jurfdico, visto que a percepgdo dos fins exige ndo o estudo de cada norma
isoladamente, mas sua andlise no ordenamento juridico como um todo.*?

Com a técnica teleoldgica, procura-se adequar o resultado interpretativo com
o fim do preceito normativo. Ao incluir o dispositivo no titulo das irregularidades
e no capitulo das infracBes e sancdes administrativas, na Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativo, obviamente se pretendeu proteger a integridade, lisura,
permanéncia e adequacdo do certame competitivo e da execuc¢do contratual,
assim como o interesse publico subjacente. Ao aplicar a norma contida no inciso X
do art. 155 da Lei n® 14.133/2021 ndo se deve apenas determinar que a conduta
viola 0 ordenamento/sistema juridico, de que € um comportamento concretamente
inidéneo ou fraudulento, mas também buscar o nexo, a conexdo, mesmo que reflexa,
entre a agdo ou omissao que se pretende punir e a realidade e conduta do licitante
ou contratado em razdo da licitacdo ou do contrato respectivo.

A Administracdo Publica ndo deve aceitar dentre seus fornecedores ou
parceiros aqueles particulares com ma-reputacdo na conduc¢do de seus negocios,
que j& demonstraram alguma deslealdade ou, especialmente, aquele que pratica a
sonegacdo fiscal. O comportamento inidoneo ou a pratica de fraude que importa
para fins de aplicacdo do direito administrativo sancionador € a conduta ilicita ou
antijuridica que influencia a posi¢cao e qualificagdo do eventual processado enquanto
competidor em uma licitacdo ou contratado do ente publico. Recorde-se, contudo,
que o ato praticado, a ser imputado como "comportamento inidéneo" ou "fraude
de qualquer natureza", deve ter conexdo, ao menos mediata, com os fatos, eventos
e consequéncias do processo administrativo em relagdo ao qual o procedimento
de responsabilidade foi inaugurado, sob pena de tornar qualquer mero processo
de licitacdo ou de execucdo de contrato em um sancionador geral de todas as
condutas possiveis de quaisquer particulares que, mesmo que de forma efémera e
Unica, se relacionaram com a Administracdo Publica, criando instancia sancionatoria
onipresente incompativel com o devido processo legal e normas correlatas.

Desta forma, de modo ilustrativo, € possivel que o aplicador da norma conclua
que o particular que pratica ato de sonegacdo fiscal, como "deixar de aplicar,
ou aplicar em desacordo com o estatuido, incentivo fiscal ou parcelas de imposto
liberadas por 6rgdo ou entidade de desenvolvimento"* em relacdo a atividade
contratada pela Administracdo, mas sem dar causa a inexecucdo integral ou parcial
do contrato, praticou uma "fraude de qualquer natureza" para fins do inciso X do art.
155 da Lei n® 14.133/2021.%

43 DINIZ, Maria H. Compéndio de Introducdo a Ciéncia do Direito. 28. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023, p. 444.

44 BRASIL. Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Define crimes contra a ordem tributaria, econdmica e contra as rela¢gdes de
consumo, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasflia, DF, 28 dez. 1990, art. 2°, inc. IV.

45 Obviamente ndo se sugere uma férmula geral aqui. Considerar uma conduta de sonegacdo fiscal como a prética de uma fraude
para fins de infracdo administrativa na execugdo contratual dependera do caso concreto e das circunstancias. Somente se oferece um
exemplo para fins didaticos.
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Observa-se que ao delimitar que apenas atos que ja sao previstos como
ilegais ou antijuridicos pelo ordenamento juridico poderdo ser considerados como
"comportamento de modo inidéneo" ou "fraude de qualquer natureza", e ao se
considerar que tais condutas devem ter ao menos uma conexdo minima com o
certame ou com a execuc¢do da avenca administrativa, promove-se a previsibilidade
necessaria para o administrado licitante ou contratado acerca das condutas vedadas.

Além das técnicas de interpretacdo e a obediéncias aos principios constitucionais
e legais, devemos recordar que importante instrumento a ser considerado para a
compreensdo do alcance do sistema sancionatorio da Lei n° 14.133/2021 é a Lei de
Introduc¢do as normas do Direito Brasileiro,* conforme bem recordado por Juliana
Bonacorsi de Palma.*” A Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro, em seu
bojo, traz um conjunto de normas sobre normas, ou seja, que ndo rege as relacdes
da vida, mas sim a aplica¢do, a vigéncia e a eficacia das demais normas do respectivo
ordenamento juridico.*®

Dentre as normas de sobredireito relevantes para robustecer a operacdo de
definicdo do conteddo semantico do inciso X do art. 155 da Lei n° 14.133/2021,
destaca-se o art. 20 da Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro, cujo o caput
regula que "nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisao". Completa o sentido do dispositivo introdutdrio o seu paragrafo
Unico, no sentido de que "a motivacdo demonstrara a necessidade e a adequagdo
da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas".

Determina-se expressamente, deste modo, que as decisdes administrativas
(incluidas as decisdes sancionatorias) devem levar em conta, em sua fundamentagdo, as
consequéncias praticas da aplicacdo da sancao, devendo-se demonstrar a necessidade
e adequacao da medida imposta. Em outras palavras, ao se decidir pela declaracdo
de idoneidade pela pratica de comportamento iniddneo ou cometimento de fraude
de qualquer natureza, a autoridade deverd motivar a adequacdo da medida imposta
em relagdo a agdo ou omissdo verificada, assim como justificar a necessidade da
puni¢do do particular inidbneo ou fraudador, o que, por certo, afastara da persecuc¢do
administrativa as condutas que, embora ilicitas ou antijuridicas, ndo tem o conddo de
configurarem comportamento inidéneo ou pratica de fraude, como o ja manifestado
exemplo da pratica isolada de uma infracao leve de transito por algum dos prepostos,
representantes ou empregados da pessoa juridica contratada.

Outra importante norma da Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro para
a presente proposta hermenéutica € aquela do art. 24, cujo texto do caput define:

46 BRASIL. Decreto-Lein® 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido:
secdo 1, Brasflia, DF, 9 set. 1942.

47 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Como interpretar as regras e san¢des na nova Lei de Licitagdes e Contratos? JOTA, [Sdo Paulo],
20 set. 2021. Disponivel em: https:.//www.jota.info/colunas-acervo/direito-administrativo-sancionador/como-interpretar-as-regras-e-
sancoes-na-nova-lei-de-licitacoes-e-contratos. Acesso em: 29 out. 2025.

48 DINIZ, Maria H. Curso de Direito Civil Brasileiro - Vol.1. 42. ed. Rio de Janeiro: SRV, 2025, p. 58.
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A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja
producdo ja se houver completado levara em conta as orientacdes gerais
da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orien-
tacdo geral, se declarem invalidas situac8es plenamente constituidas

Tal comando impede que a alteragdo do entendimento administrativo e das
orientacBes gerais da Administracdo retroaja para atingir atos anteriormente
praticados, evitando a violagdo da seguranca juridica, principio constitucional e
proprio da Lei n® 14.133/2021, ndo permitindo declarar como "comportamento
de modo inidéneo" ou como pratica de "fraude de natureza geral" a conduta
que anteriormente era permitida, ou ao menos tolerada, expressamente, pela
Administragdo Publica.

Sinaliza-se, ainda, que ha praticas e vozes no sentido da regulamentacdo
administrativa prévia como instrumento habil a reduzir as incertezas em relacdo a
amplitude das descri¢@es das hipdteses infracionais da Lei n° 14.133/2021. Assim, seria
incumbéncia do ente publico estabelecer e detalhar antecedentemente quais a¢des e
omissdes implicaria na pratica dos tipos ilicitos arrolados nos incisos do art. 155 da Lei
n° 14.133/2021, determinando maior previsibilidade em seus certames e avencas.

O Conselho Nacional de Justica, por exemplo, elaborou a Instru¢cao Normativa
Diretoria Geral n°® 94/2023,% que inclui, em suas disposi¢cdes preliminares, o artigo
2°, inciso IV, que, apesar de ainda se valer de férmulas relativamente indeterminadas,
regula que deve se entender por "comportar-se de modo inidoneo":

a pratica de atos tendentes a prejudicar o bom andamento do certame,
tais como fraude ou frustracdo do carater competitivo do procedimento
licitatdrio, acdo em conluio ou em desconformidade com a lei, indu¢do
deliberada a erro no julgamento ou qualguer outro ato que macule os
objetivos do certame e o interesse publico.

No mesmo diapasdo, Juliana Palma® recomenda que a Administracdo devers,
para alcangar a almejada previsibilidade, ao elaborar as clausulas dos contratos
administrativos, determinar de antemdo as infragdes administrativas aplicaveis, bem
como prever o rol de sancdes que podera ser aplicado ao contratado, as regras
especificas de dosimetria, o detalhamento do processo sancionador e a possibilidade
de acordos substitutivos.

A regulamentac¢do administrativa, para os fins acima descritos, € medida louvavel
e necessaria. Somente se deve guardar cautela para evitar problemas, como a
multiplicidade de resolu¢cdes ou portarias em diversos 6rgdos da Administracdo
Publica, conceituando a fraude e a inidoneidade em sentidos completamente
diversos em cada ato normativo, violando a igualdade, a impessoalidade e,
novamente, a seguranca juridica; assim como evitar a regulacao altamente especifica,

49 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Instrugdo Normativa Diretoria-Geral n. 94, de 31 de marco de 2023. DispGe sobre o
procedimento de apuracdo e aplicacdo de penalidades as empresas participantes de licitagdo e as contratadas pelo Conselho Nacional
de Justica. Didrio da Justica Eletronico,Brasilia, DF, 3 abr. 2023.

50 PALMA, 2021.
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arrolando condutas em numerus clausus, impossibilitando a apuragdo e san¢do de
acbes e omissdes que seriam claramente comportamentos inidoneos ou fraudes
prejudiciais aos fins da licitacao e dos contratos administrativos, mas que ndo foram
previstas minuciosamente no ato regulador.

3. CONSIDERACOES FINAIS

A compatibilidade do art. 155, X, da Lei n®° 14.133/2021 com a ordem
constitucional ndo se resolve pela simples declaracdo de sua inconstitucionalidade.
A questdo € mais sofisticada: o dispositivo pode subsistir no ordenamento, mas
sua aplicagao legitima exige uma compreensdo adequada sobre como deve ser
interpretado e aplicado.

Este estudo buscou demonstrar que o problema ndo reside propriamente na
existéncia de conceitos juridicos indeterminados no direito administrativo sancionador
- eles sdo, em certa medida, inevitaveis. O problema esta em trata-los como tipos
autbnomos e autossuficientes. A proposta é que, quando compreendido como norma
de abertura sistematica, o art. 155, X, Lei n° 14.133/2021, pode deixar de representar
ameaga a seguranca juridica e passar a funcionar como mecanismo de integra¢do
entre o sistema sancionatoério da Lei n° 14.133/2021 e o restante do ordenamento.

A solu¢do aqui desenvolvida busca oferecer parametros interpretativos que
possam orientar a aplicacdo do dispositivo. Defende-se que a aplicacdo adequada
do inciso X do art.155 da Lei n° 14.133/2021 pressup®e a identificacdo de viola¢do a
norma juridica preexistente, a demonstracao de conexdo com o contexto licitatorio
ou contratual, e a fundamenta¢do adequada da necessidade e proporcionalidade da
sancdo. Esses "filtros" hermenéuticos, se adotados, podem contribuir para transformar
discricionariedade potencialmente arbitraria em margem deciséria controlavel.

A abertura semantica do inciso X do art. 155 da Lei n° 14.133/2021 possui
justificativa funcional: permite a sancao de condutas lesivas a licitagdo e a execucao
contratual que nao foram expressamente previstas nos demais incisos, reconhecendo
a impossibilidade de o legislador antecipar todas as formas de transgressao possiveis.
Contudo, essa amplitude exige aplicacdo cautelosa. De um lado, o dispositivo ndo
pode se transformar em instrumento universal de perseguicdo e assédio de licitantes
e contratados, punindo condutas irrelevantes ou desconectadas do contexto
licitatorio/contratual. De outro, ndo se pode reduzir excessivamente sua aplicacdo a
ponto de impedir a san¢do de condutas manifestamente graves - como sonegagdo
fiscal sistematica praticada pelo contratado no ambito da execugdo contratual - que,
embora ndo explicitadas nos demais incisos, comprometem inequivocamente a
aptidao para licitar e contratar. O equilibrio entre esses extremos constitui o desafio
central da aplicagao do dispositivo.

Reconhece-se que a proposta ndo elimina completamente as zonas de
incerteza, nem pretende ser a Unica solu¢do interpretativa possivel. Casos limitrofes
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continuardo exigindo ponderac¢do cuidadosa e, inevitavelmente, havera divergéncias
interpretativas legitimas. Outras abordagens hermenéuticas podem ser igualmente
validas. O objetivo é oferecer uma alternativa fundamentada que concilie a
necessidade de flexibilidade sancionatdria com as exigéncias constitucionais de
previsibilidade e seguranca juridica.

O art. 155, X, da Lei n® 14.133/2021 se adequadamente compreendido e aplicado
nos termos aqui propostos, pode cumprir funcdo relevante no sistema sancionatorio
das contrata¢gdes publicas. A tese defendida é que o dispositivo permanece
constitucional, desde que sua indeterminacdo conceitual seja disciplinada pelos
principios constitucionais e infraconstitucionais, como a legalidade, a seguranca
juridica, o devido processo legal, a impessoalidade e a proporcionalidade. A norma
existe e deve ser aplicada, mas nao deve ser tratada como autoriza¢do para o arbitrio.
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